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INTRODUCCION

La historia de nuestro pais nos ilustra, de manera clara y precisa,
sobre la disputa de corrientes doctrinales y pragmadticas acerca
de la estructuracién a que debe sujetarse el Estado mexicano. En
algunas épocas se ha adoptado el centralismo, y en otras a que-
dado restablecido con una integracion federal. Durante un lapso
muy extendido se ha conservado el sistema federal teérico frente
a una realidad de centralismo apabullante.

Las ultimas décadas se caracterizaron, hasta el afio 2000, por-
que frente al federalismo relativo del contenido de la Constitucién
general de la Republica, se irguié un presidencialismo centralista,
apoyado por un partido dominante que avasall6, econémica, po-
litica, socialmente, asi como legislativa y de doctrina juridica.

La asignacién de los ambitos competenciales entre el gobierno
federal y los estados, sustentado por el articulo 124 de la Cons-
titucioén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se fue modi-
ficando con un aumento paulatino de las atribuciones de los po-
deres federales.

La legislacién federal se adaptaba en las entidades federativas
para su derecho estadual. La doctrina juridica se producia casi
en exclusividad sobre el marco juridico federal. Las Constitucio-
nes locales eran poco conocidas y en menor escala objeto de es-
tudios doctrinales.

En 1990 se externé como diagnéstico de la doctrina juridica
estatal:

Se carece de un derecho constitucional ordenado y sistematizado de
los estados, asi como tratados y estudios sobre administraciéon publi-
ca local y municipal. En algunas entidades federativas se han hecho
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XIV INTRODUCCION

esfuerzos aislados y propiamente regionales para el tratamiento de
estas materias.

A nivel nacional, Elisur Arteaga Nava es el autor de un estudio
bastante interesante que lleva como titulo Notas para un derecho
constitucional estatal, enfocado de manera tedrica y aceptando que
estd desfasado de la realidad, pues inclusive al inicio de su trabajo
inserta una nota aclaratoria y manifiesta que el titulo que deberia
asignarse a su estudio es el de Notas para un utépico derecho cons-
titucional estatal. Menciona también que una muestra del descuido
en que se encuentra el derecho constitucional estatal es que las Cons-
tituciones locales vigentes con posteridad a 1917 fueron compiladas
inicialmente hasta 1962.

José Francisco Ruiz Massieu elaboré un trabajo que denominé
Estudios de derecho politico de estados y municipios, cuyo conteni-
do estd mas bien enfocado al municipio, atin cuando trata cuestiones
relativas a los estados y bdsicamente al estado de Guerrero.

En materia de administracién estatal, Carlos F. Almada es el pio-
nero, con el trabajo que elaboré para obtener un grado académico
con el titulo La administracion estatal en México, dividido en cuatro
partes; la primera de ellas que nos da una versién general de admi-
nistracién estatal en México; la segunda parte analiza la funcién del
gobernador de cada estado y las circunstancias que rodean sus rela-
ciones con los funcionarios federales; la tercera parte estd destinada
a estudiar el arbitraje que el gobernador ejerce en los conflictos de
las fuerzas locales y en la dltima seccién nos orienta sobre el cardcter
de administrador que tiene el gobernador en cada entidad federativa.

Existe también un estudio elaborado por un grupo de estudiosos
coordinados por Gustavo Martinez Cabaiias con el titulo de La ad-
ministracion estatal y municipal en México, presentado de manera
especial para que sirva de libro de texto y en cuya introduccién nos
dice que el objetivo que concretd tal obra es el de proporcionar un
conjunto de conocimientos bdsicos de administracién estatal y mu-
nicipal, materia en la que no abundan obras que contengan informa-
cion actualizada sobre la estructura orgdnica y actual de los gobier-
nos y de los mecanismos o instrumentos de desarrollo econémico y
social. El libro se refiere a tres rubros basicos: la administracién pui-
blica estatal, el municipio libre y las relaciones intergubernamentales
federacién-estados-municipios.
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Ha visto la luz un libro editado en Espafia, de Jorge Witker, sobre
La administracion local en México, que forma parte de las obras
editadas por el Instituto de Estudios de Administracién Local de Ma-
drid, referido a México. Se asienta que “en México no ha habido
voluntad politica real a nivel de estados y municipios por desplegar
potencialidades regionales auténomas que logren sustanciar ejerci-
cios de autogobierno protagonizados por la voluntad de los ciudada-
nos que habitan las entidades y municipios aztecas”. Es un tratado
que bédsicamente analiza las disposiciones legales federales y estata-
les que regulan la actividad administrativa local, municipal y del Dis-
trito Federal en nuestro pais. Bastante interesante e importante.

Es urgente que se incremente el estudio del derecho constitucional
y de administracién publica estatal, para tener una semblanza mads
apegada a la realidad del federalismo mexicano y para que nos sirva
de acicate para transformarlo, pero con la finalidad de incidir real-
mente en una desconcentracién y descentralizacion. !

Durante noviembre de 2000, el Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas de la UNAM, con el objetivo de difundir el pensamiento
y promover el estudio de las principales corrientes del derecho
constitucional estatal mexicano, organizé un evento que se de-
nomind Primer Encuentro Nacional de Derecho Constitucional
Estatal que propiamente fue considerado como un Primer Con-
greso Nacional de Derecho Constitucional de los Estados, divi-
diéndose al pais en seis zonas geogrificas, en atencion a ciertas
similitudes de problematicas politicas y regionales: estados de la
zona norte, de la zona noreste, de la zona noroeste, de la zona
centro, de la zona sur y de la zona sureste de México. Las expo-
siciones que se presentaron se encuadraron en los siguientes te-
mas: historia constitucional local, derecho comparado, federalis-
mo, justicia constitucional local y derecho constitucional local y
la democracia mexicana. El resultado y desarrollo del Congreso
se plasmé en las siguientes expresiones:

1 Gamiz Parral, Maximo N., Derecho constitucional y administrativo de las enti-
dades federativas, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1990, pp. 249
y 250.
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Se busco y se logrd, de manera actualizada y por parte de expertos
en el derecho constitucional local de las entidades federativas, dar a
conocer la experiencia que se ha producido a nivel local en los es-
tados que han tenido cambios constitucionales de primer orden a ni-
vel local recientemente, asi como las inquietudes, reclamos y pro-
puestas de reforma que se han generado en aquellas entidades en que
aun no se echa a andar el proceso de reforma constitucional local
integral.

En base a todo lo anterior es que se obtuvo una visioén histérica
comparada, tedrica y prictica del funcionamiento de los sistemas
constitucionales locales, asi como el establecimiento de los primeros
cimientos serios y reflexionados para el gran debate nacional acerca
de las diversas experiencias del proceso de renovacién juridica, ins-
titucional, politica y humana que vive actualmente México.2

El discurso y la intervencién de inauguracién estuvo a cargo
del doctor Diego Valadés, director del Instituto de Investigacio-
nes Juridicas de la UNAM vy se dictaron conferencias magistrales
por los doctores Ignacio Burgoa, Emilio O. Rabasa y Maximo
N. G4miz Parral.

Durante noviembre de 2001, el Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas de la UNAM vy la Facultad de Derecho de Mexicali,
UABC, convocaron al Segundo Congreso Nacional de Derecho
Constitucional de los Estados, haciendo mencion en sus consi-
derandos:

Que en afios recientes la vida publica de México ha evolucionado de
manera impresionante, lo que exige renovar nuestras instituciones
adaptarlas a las nuevas realidades nacionales; que la ensefianza del
derecho constitucional en las facultades de derecho tradicionalmente
se ha enfocado a las instituciones del orden federal, pero las Cons-
tituciones de los estados han sido objeto de escasa atencién en la
doctrina y la jurisprudencia. Que ese y otros factores —como el

2 Andrea Sanchez, Francisco José de, Derecho constitucional estatal. Estudios his-
toricos, legislativos y tedrico-prdcticos de los estados de la Repiiblica mexicana, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, p. XVII.
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arraigado centralismo prevaleciente en México— han provocado que
las instituciones constitucionales del orden local hayan alcanzado
muy escaso desarrollo, no obstante que el sistema federal pronto
cumplird dos siglos de haberse adoptado como férmula de conviven-
cia entre los mexicanos.

Dicho Congreso se organiz6 con base en una temética susten-
tada en conferencias magistrales y en un taller en que se dio
cuenta sobre la presentaciéon de ponencias referidas al tema La
Constitucion local y su defensa: elementos para una teoria del
control constitucional en los estados, coordinado este tltimo por
el maestro Elisur Arteaga Nava. Las ponencias fueron numerosas
e interesantes y se sujetaron a los siguientes cuatro principios:

Primero. Las ponencias deberdn ser breves, con cifras, que
puedan ser explicadas por su autor en no mas de diez o doce
minutos.

Segundo. Las ponencias abordaran puntos especificos de las
Constituciones de los estados o de la teorfa constitucional, rela-
cionadas con la temadtica del taller.

Tercero. Las ponencias podran referirse al control constitucio-
nal del orden local, en relacién con las instituciones vigentes en
el orden federal.

Cuarto. Se organizard a los ponentes en grupos de cinco, pre-
ferentemente por estados. El coordinador de cada grupo serd re-
lator y presentara las conclusiones que se incluirdn en la memoria
del Congreso.

Las conferencias fueron dictadas por los siguientes expositores
y sus respectivos temas: doctor José de Jesus Gudifio Pelayo, mi-
nistro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, con el tema
La jurisdiccion de amparo y la independencia del juez local;
doctor Emilio O. Rabasa, con el tema La solucion al grave pro-
blema de la salinidad del Rio Colorado (La proyeccion interna-
cional de los estados miembros de la Federacion); doctor Ma-
nuel Gonzdlez Oropeza: El régimen interior de los estados en la
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Constitucion federal; doctor Francisco Berlin Valenzuela, con el
tema Afio 2000: una reforma integral a la Constitucion de Ve-
racruz; Daniel Solorio Ramirez: La proteccion de los funciona-
rios judiciales a través del amparo: una jurisprudencia muy poco
reflexiva; Efrén Rios Vega, con el tema La justicia constitucional
local en Coahuila, hoy; doctor Méximo N. Gdmiz Parral, con el
tema El resurgimiento del sistema federal de México, y licencia-
da Mirna Hoyos Schlamme, con el tema Y se consumo el aten-
tado a la soberania interior de Yucatdn.

El Tercer Congreso Nacional de Derecho Constitucional de
los Estados, se realizd, bajo los auspicios del Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas de la UNAM, de la Facultad de Derecho y
su Divisién de Estudios de Posgrado e Investigacion de la Uni-
versidad Judrez del Estado de Durango, asi como del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UJED, durante noviembre de 2002,
con la finalidad de que los maestros, los investigadores y los
académicos de las diferentes instituciones juridicas del pais ela-
boren y presenten trabajos sobre antecedentes, diagndsticos y
soluciones sobre temas de indole juridica, que fortalezcan a las
diferentes Constituciones locales y a la legislacion estatal.

Dicho Congreso se significé por la presentacién de gran nu-
mero de ponencias referidas a los temas que se incluyeron en las
cuatro mesas de trabajo y que fueron los siguientes:

Mesa 1. Regulacién juridica local electoral, partidos politicos
estatales, candidaturas independientes, revocacién del poder, la
democracia en las entidades federativas, reeleccion o ampliacién
de los periodos de ejercicio de las diputaciones locales y de los
ayuntamientos.

Mesa 2. Un verdadero federalismo fiscal, 1a rendicion de cuen-
tas de los ejecutivos estatales y municipales, la planeacién de la
administracion publica estatal y municipal, las facultades contri-
butivas estatales y municipales, los presupuestos de ingresos y
egresos estatales y municipales.
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Mesa 3. Las relaciones del Poder Ejecutivo local y los con-
gresos estatales, la administracion de justicia municipal, la admi-
nistracion de justicia en las entidades federativas.

Mesa 4. Regidores de los ayuntamientos por distrito o cir-
cunscripcién, la concesién para la prestaciéon de los servicios
municipales, la facultad de iniciativa de los congresos estatales
respecto de la legislacion federal, regulacion juridica para la
aprobacion de una nueva Constitucién estatal, modificacién de
la Constitucién federal para que los Congresos estatales amplien
su intervencién para las adiciones y reformas a la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, nuevos derechos sub-
jetivos publicos o garantias individuales regulados por las Cons-
tituciones estatales.

También como punto relevante, dentro del desarrollo del Con-
greso, es digno de mencionarse la celebracion de la primera reu-
nién de directores y representantes de los institutos de Investiga-
ciones Juridicas de los estados, donde se sentaron las bases de la
coordinacién y apoyo reciproco entre las citadas instituciones, al
mismo tiempo que se tomo la determinacién de que la segunda
reunién se llevaria a cabo el 17 de febrero de 2003.

De igual manera se llevé a cabo un taller, coordinado por el
maestro en derecho Elisur Arteaga Nava, con el tema Aplicacion
de leyes federales y aplicacion de leyes estatales, proporciondn-
dose con anticipacién a los participantes en el Congreso un ejem-
plar del trabajo que sirvi6 de base de sustentacion para las inves-
tigaciones que fueron presentadas en el respectivo taller. El
contenido del documento forma parte de esta obra. En espacios
seleccionados entre las diferentes reuniones de los ponentes, para
cada una de las cuatro mesas del Congreso se dictaron las con-
ferencias magistrales de los siguientes tratadistas y respectivos
temas: José Antonio Caballero Juarez, Poder Judicial Estatal;
Jorge Fernandez Ruiz, con el tema: Ambito municipal; Héctor
Fix-Zamudio, Relaciones entre los tribunales locales y federales,
Miéximo N. Gdmiz Parral, con el tema Los dmbitos competencia-
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les de los tres niveles de gobierno, y Emilio O. Rabasa, con el
tema: La reforma constitucional en los estados; trabajos que for-
man parte del presente volumen.

Como punto culminante del Tercer Congreso Nacional de De-
recho Constitucional de los Estados se aprobé por unanimidad el
documento que contiene la denominada Declaracion Durango,
que también queda incluida en esta memoria.

Con base en las ponencias recibidas, a los debates y a las pro-
puestas que surgieron de las mesas de trabajo, resultaron las con-
clusiones que estdn contenidas en la mencionada Declaracion
Durango.

Es orientador, sin embargo, el hacer referencia a algunas po-
nencias, no obstante que fueran o no aprobadas por los asistentes
a las mesas.

Las ponencias presentadas en la mesa 1 se caracterizaron por
el interés que existe en la provincia mexicana para participar
en el debate sobre la procedencia y avance de la reeleccién in-
mediata de los senadores, diputados federales, diputados locales
y los ayuntamientos. Se plantearon diferentes puntos de vista al
respecto, sobre todo de manera mayoritaria acerca de estimar
como peligrosa la reeleccién inmediata de los legisladores fede-
rales, porque se considera que constituiria un inicio para poste-
riormente abrir la posibilidad de una reeleccion para la presiden-
cia de la Republica.

Se presentaron propuestas para la reduccion de los doscientos
diputados federales de representacién proporcional a solo cien
que conservaran la finalidad de proporcionar la oportunidad a los
partidos de menor membresia para contar con representantes le-
gislativos.

Dentro del mismo tenor se sustentd el punto de vista de pro-
poner el aumento de los periodos de los ayuntamientos a cuatro
afios, sin reeleccion inmediata.

Dentro de los estudios que se conocieron en la mesa 1 fue
novedoso encontrar la propuesta para que se legisle con el objeto
de establecer la revocacién de poder en los diversos niveles gu-
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bernamentales, como un procedimiento para reiterar la voluntad
ciudadana de que continden en el ejercicio del poder durante todo
el periodo para el que fueron electos inicialmente, o se termine
anticipadamente la gestién cuando democraticamente se resuelva
asi por la ciudadania.

Aumentar la participacién ciudadana en las resoluciones guber-
namentales con el establecimiento del referendo y el plebiscito.

En la mesa 2, la mayor parte de las ponencias se refirieron a
la imperiosa necesidad de modificacién del sistema fiscal federal,
por considerarse que es contrario a un verdadero federalismo, op-
tandose por diferentes soluciones: “un verdadero fortalecimiento
de los ingresos de estados y municipios, a través de reasignar los
porcentajes de participacion en los tres niveles gubernamenta-
les”, con “un compromiso explicito en el incremento de las la-
bores realizadas las cuales deben ser cumplidas con mayor res-
ponsabilidad”; “es impostergable la necesidad de ir al fondo del
asunto y definir con toda claridad en la Constitucién, las compe-
tencias y potestades tributarias de la Federacion, de los estados
y de los municipios”; “la creacién de un organismo auténomo en
cuya integracion se diera participacioén a los estados y a los mu-
nicipios, encargado de la aplicacién de las normas relativas a la
coordinacidn fiscal en todos sus aspectos”; se requiere “interpre-
tar auténticamente un federalismo tributario”.

Con relacién especificamente al estado de Tabasco y después
de un anélisis e investigacion sobre las participaciones federales,
los ingresos federales coordinados, el programa de apoyo para el
fortalecimiento de las entidades federativas y los donativos de
petréleos mexicanos, se plantea que para la aplicacién del ar-
ticulo 20. del Acuerdo que crea la Comisién Interinstitucional
para el Medio Ambiente y el Desarrollo Social se debe “hacer
efectiva la conciliacién de la actividad petrolera con las otras ac-
tividades productivas del estado, con la finalidad de fomentar el
desarrollo arménico de Pemex y Tabasco™.
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Otro caso especifico sobre la autoridad municipal, en cuanto
al procedimiento econdémico-coactivo, concluye que deben termi-
nar los requerimientos “por el pago de supuestos adeudos sin
llevar a cabo el procedimiento administrativo apegado a la ley”.

Respecto de la mesa 3 y con un grado importante de riqueza
en los temas contenidos en las ponencias, se llega a diferentes
conclusiones: a) “Las juntas de conciliacién y arbitraje, en res-
peto al Constituyente original de 1917, deben continuar siendo
el organo jurisdiccional laboral, integrado en la forma que la
fraccion XX del apartado A del articulo 123 constitucional sefia-
la; para otorgar a las juntas plena autonomia e independencia,
sugerimos que dependan del Poder Judicial federal, y se realice
la adecuacién legislativa, para que tanto en la ley federal del tra-
bajo como en los ordenamientos sustantivos y procesales que re-
gulan a dicho poder, quede establecido que el presidente de la
junta, sea designado mediante concurso por oposicién que al
efecto se sefiale”. b) “Los gobernadores afiliados a la Conago tie-
ne que levantar la mira. No pueden pelear simplemente mds di-
nero. Tienen que tomar conciencia de que el pueblo cree elegir go-
biernos y no meros gestores ante las instancias del centro, todavia
todopoderoso. La discusién sobre una nueva Constitucion es hoy
totalmente viva”. ¢) “El control constitucional local puro, es posible
si y solo si los érganos estatales son capaces de realizar un control
constitucional dual: el de la carta magna y el de las Constitucio-
nes de las entidades federativas. El control constitucional local
puede llevarse a cabo mediante la creacién de un Tribunal Cons-
titucional Local o a través de una Sala Constitucional integrada
al Tribunal Superior de Justicia de las entidades federativas”.

Para el caso especifico del estado de Morelos se formulan la
implantacidn de diversos recursos contra resoluciones; una tutela
judicial efectiva y un proceso adecuado; urge una ley de descon-
gestién judicial.

Con la representacién del estado de Nayarit se hizo alusién,
en el nivel federal, entre otros, a los siguientes puntos: los per-
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misos de ausencia del presidente del territorio nacional; la renun-
cia presidencial; la aprobacién o ratificaciéon de nombramientos
del gabinete presidencial por el Congreso; eliminacién del prin-
cipio de relatividad en las sentencias de amparo y la creacién de
un Tribunal Constitucional distinto de la Suprema Corte. En el
aspecto local: modificar la integracién de los 6rganos del Poder
Judicial del estado, adoptando el criterio de judicializacién de los
tribunales en materia jurisdiccional, administrativa, de concilia-
cion y arbitraje y electoral, y los juzgados que la ley determine,
ademas del Consejo de la Judicatura; se requiere también un sis-
tema de medios de impugnacion para el control de la legalidad
electoral y las competencias de las autoridades judiciales para
resolver las distintas etapas del proceso, el plebiscito, referéndum
y los derechos politicos de los ciudadanos; estatuir reglas para el
manejo hacendario y la vigilancia de los recursos y bienes del
estado, garantizando la legalidad, racionalidad y estricta discipli-
na fiscal, control de la deuda y convenios y contratos de obra y
servicios sujetos a licitacion.

Un buen nimero de ponencias se presentaron en la mesa 4,
con enfoques sobre diferentes temas y materias. Dentro de esta
gama de planteamientos podemos seleccionar y referir los si-
guientes:

a) La necesidad de que el estado de Aguascalientes cuente con
un estudio doctrinal de la Constitucién estatal de dicha entidad
federativa, con comentarios para cada uno de sus diferentes ar-
ticulos. ) Sobre la necesidad de que el Ministerio Pdblico en los
estados sea auténomo y consecuentemente deje de tener depen-
dencia con los ejecutivos de los estados; acerca de la procedencia
de elegir diputados municipales o regidores de los ayuntamien-
tos, por distrito o por circunscripcion. ¢) Que se legisle sobre el
reconocimiento de los derechos de los ancianos en las diferentes
Constituciones locales. d) La creaciéon de candidaturas inde-
pendientes y no sujetas a que un partido politico las registre, para
que puedan participar en los procesos electorales estatales. ¢) In-
tegrar una representacion indigena tanto en los organismos elec-
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torales estatales, asi como en los distritales y municipales. f) Su-
primir las listas de candidatos a diputados de representacion pro-
porcional que presentan los partidos politicos, y en su lugar in-
tegrar dichas listas con los candidatos que participaron por el
principio de mayoria relativa y que perdieron las elecciones, ocu-
pando el lugar que le corresponda en tales listas con base en la
votacién que obtuvieron. g) La inclusién en los institutos estata-
les electorales de un representante del Registro Federal Electoral.
h) Que el financiamiento publico estatal, a los partidos nacionales
de nueva creacidn o acreditacion, se les otorgue con posterioridad
a que participen en un proceso electoral. i) Que se establezca en
las Constituciones locales el derecho de iniciativa para los insti-
tutos electorales estatales, en lo que se refiere a la materia elec-
toral. j) Reformar la Constitucién federal para que se seiale
como obligaciones de los mexicanos el de contribuir para los gas-
tos publicos de la Federacion, del Distrito Federal, de sus respec-
tivos estados y municipios en que residan, de manera proporcio-
nal y equitativa. k) Regular constitucionalmente la participacién
politica a través de organizaciones sociales, para que ya no sea
una facultad exclusiva de los partidos politicos el registrar can-
didatos y participar en los procesos politicos, incorporando en tal
sentido una nueva fraccién al articulo 41 de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos. Que se establezcan de
manera obligatoria cursos de formacién ética, filoséfica y juridi-
ca para los servidores publicos estatales y municipales.

Los acuerdos fundamentales, posteriores a la lectura y dis-
cusion de las ponencias, se integraron en la Declaracion Durango.

Por la diversidad de los temas, la participacién entusiasta de
los asistentes, la cantidad importante de la concurrencia a los di-
ferentes eventos y a las mesas de trabajo, las determinaciones
tomadas, nos inducen a afirmar que la provincia mexicana ha to-
mado conciencia de la necesidad de sus aportaciones a la legis-
lacién y a la doctrina juridica estatal, que deben quedar incluidas
en el marco global, con una ubicacién similar al lugar que ocupa
la legislacién y la doctrina juridica nacional.
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Debemos reiterar el reconocimiento y la gratitud al Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM vy a su director, el doc-
tor Diego Valadés, asi como a la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad Auténoma de Baja California y a la Facultad de Dere-
cho, Instituto de Investigaciones Juridicas y a la Divisién de
Estudios de Posgrado e Investigacién de la Universidad Judrez
del Estado de Durango, por su preocupacion y participacion para
la celebracion de los tres congresos nacionales de derecho cons-
titucional estatal que se han celebrado en el pais.
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